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Reforma y nueva politica sobre la tierra

Francisco Hidalgo Flor

La complejidad que adquiere una propuesta politica de reestructuracion de la tenencia de
la tierra en el Ecuador se refleja en los diversos discursos de los movimientos campesinos
e indigenas sobre la materia. Para unos, se deberia hablar de una “revolucion agraria”, que-
riendo significar con ello que es insuficiente una reforma, afadiendo una impugnacion al
modelo agrario dominante. Para otros, se trataria de una “reforma agraria integral” recono-
ciendo la validez del concepto de reforma, pero insistiendo en la necesidad de esa integra-
lidad que estuvo ausente en las reformas de los afios 60 y 70. Mas alla de eso, se habla de
una “democratizacion de la tierra” colocando el acento en el caracter de democratizacion y
en los derechos del proceso politico y legal que caracteriza a esta fase de vida politica del
pais. Finalmente, hay quienes definen su propuesta como “modernizacion agraria” donde el
énfasis estaria en los problemas de productividad y eficiencia.

Para este analisis reconocemos como denomi-
nador comun del debate, la necesidad de una nueva
politica sobre la tierra, en la cual estan inmersas,
de una u otra manera, las diversas acepciones
arriba mencionadas, y que tiene el enorme desafio
de reestructurar la tenencia de la tierra en el Ecua-
dor, que tal cual se ha constituido histéricamente,
bajo un patrén de acumulacion orientado a los
mercados externos, y consolidado en los ultimos
treinta afos, es una abigarrada trama de intereses
econdmicos y sociales, que reproduce situaciones
de inequidad, injusticia, deterioro de ecosistemas, e
incluso socapa procesos de franco despojo.

El escenario politico general del pais, marcado
por una tendencia de cambio, genera las condicio-
nes para la definicion de esta nueva politica sobre
la tierra. Sin embargo, hoy se encuentra en una
encrucijada, pues por un lado, existen sectores que
dentro del propio gobierno son partidarios de un
continuismo, tras el cual se encuentran los intereses
de grandes corporaciones agroempresariales, pero
también estan los sectores que auspician una clara
politica de redistribucion, y cuentan con alianzas de
importantes movimientos campesinos y rurales.

Francisco Hidalgo Flor— Profesor de sociologia agraria en la Universidad
Central del Ecuador. Director Ejecutivo del Sistema de Investigacion sobre la
Problemdtica Agraria en el Ecuador.
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Los aportes del proceso constituyente

Los movimientos campesinos e indigenas, y en
general las poblaciones rurales, fueron actores deci-
sivos del proceso constituyente en el Ecuador, pues
desde inicios de los aflos noventa el movimiento
indigena coloc6 la demanda de una nueva carta
constitucional, e insistié en ella denunciando que
la Constitucion de 1998 respondia a un esquema
neoliberal.

Parte importante de ese proceso fue también
la resistencia y oposicion al tratado de libre comer-
cio (TLC) con los Estados Unidos, y las criticas al
acuerdo de asociacion con la Union Europea. En ese
camino fueron surgiendo demandas importantes,
como la de soberania alimentaria y a favor de la
agro-ecologia. La Asamblea Constituyente de 2007
- 2008 y la nueva Constitucion asumieron dichas
demandas, sintetizaron las propuestas de las diver-
sas tendencias y movimientos sociales, y elaboraron
una propuesta de cambio, elevada a la categoria de
Carta magna de la Republica del Ecuador.

La Constitucion propone nuevos paradigmas
para asumir la vision de la problematica del desa-
rrollo rural y la cuestion campesina y agraria, de los
nexos campo - ciudad, en torno a los conceptos de
soberania alimentaria, buen vivir (el Sumak Kawsay
de los pueblos originarios), plurinacionalidad, inter-
culturalidad y economia social solidaria.

La soberania alimentaria implica colocar al
centro de la estrategia de desarrollo agricola la
produccion, distribucion y consumo de alimentos
suficientes y sanos, para el conjunto de la pobla-
cion del pais, y en primer lugar para los que sufren
hambre y desnutricion, sobre una base campesina
y familiar local y regional que garantice un modelo
saludable y de preservacion de los ecosistemas, con
un bajo uso de contaminantes quimicos. Ademas,
promueve un consumo consiente y sano en las
ciudades, revalorizando el rol de los agricultores y
afirmando canales de comercializaciéon cortos. Por
ultimo, la propuesta de soberania alimentaria incor-
pora procesos de promociéon y auspicio a los siste-
mas productivos diversificados y la agroecologia.

El buen vivir implica recuperar y traducir para
la mentalidad del conjunto del pais, y sus visiones
de desarrollo, los principios y normas que los pue-
blos y nacionalidades indigenas implementaron
para garantizar una vida colectiva e individual de
armonia, de respeto mutuo con la naturaleza, de
desarrollo equilibrado y sustentable, de valoracion
del pasado, y los saberes ancestrales con los cuales
pudieron resistir los embates de la colonialidad y la
modernidad capitalista.

La economia social y solidaria implica colocar

al centro de las politicas econoémicas las peque-
nas y medianas formas productivas orientadas

a mercados locales y nacionales, destinados a la
satisfaccion de las necesidades basicas del con-
junto de la poblacion, generando empleo y riqueza,
permitiendo el desarrollo equilibrado de regiones y
poblaciones.

Estos paradigmas son punto de llegada del
proceso constituyente y a la par punto de partida.
No es solo la Carta Magna, es también un pro-
grama politico para los pueblos y nacionalidades,
configura una propuesta actual de reforma social
profunda.

Una ventana abierta hacia la
redistribucion de la tierra

La Constitucion menciona reiteradamente la
necesidad de un proceso de redistribucion de la
tierra, en especial en el articulo 282, ubicado en el
titulo general del Régimen de Desarrollo, y en el
capitulo referido a la Soberania Alimentaria expre-
samente se seflala que “El Estado normara el usoy
acceso a la tierra que debera cumplir con la funcion
social y ambiental. Un fondo nacional de tierras,
establecido por ley, regulara el acceso equitativo de
campesinos y campesinas a la tierra. Se prohibe el
latifundio y la concentraciéon de la tierra”.

A su vez la Ley Organica de la Soberania Ali-
mentaria expedida en mayo de 2009, a pesar de las
limitaciones que arrojo el veto presidencial, aporto
con la redefinicién de los conceptos de la funcién
social y ambiental de la tierra, articulando el tema
ambiental al debate sobre la tierra y ubicando lo
social referido a la generacion de empleo, redistri-
bucién de la riqueza y utilizacién productiva y sus-
tentable de los recursos.

El Ministerio de Agricultura ha anunciado la
implementacion del “Plan Tierras”, como un primer
paso en el marco del objetivo estratégico senialado
en el Plan Nacional 2009 - 2013%, de revertir la ten-
dencia de concentracion de la tenencia de la tierra
en el Ecuador. Por lo tanto, la noticia implica la pro-
puesta de una politica publica de masiva redistribu-
cion de tierras con un rol directriz desde el Estado.

Este es un dato importante que marca una dis-
tancia fuerte respecto de las politicas del periodo
neoliberal, que frente al tema de la tenencia de la
tierra relegaban al Estado a un rol secundario, de
otorgamiento de titulos de propiedad e implemen-
tacion de catastros y seguridad juridica, mientras

1 Plan Nacional del Buen Vivir, en www.senplades.gov.ec
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operaba libremente el mercado, lo que en la prac-
tica dio paso a procesos de reconcentracion e
incluso a situaciones de franco despojo.

Incluso dentro del mismo gobierno de Correa
es la primera ocasion -desde el 2007 hasta la fecha-
en que se define una politica publica que expresa-
mente menciona un proceso de redistribuciéon de
tierras y propone afectar las estructuras de tenen-
cia (“reducir el indice Gini del actual 0,80 hacia un
0,60 en cuatro afios”); aunque también es verdad
que esto guarda coherencia con la propuesta del
Plan Nacional del Buen Vivir, de revertir el patron
de acumulacion de “reprimarizacion exportadora”.

Los objetivos del Plan Nacional del Buen Vivir
para el periodo 2009-2013, de avanzar hacia un
nuevo patron de acumulaciéon, definido como
“desarrollo endogeno con vinculacion estratégica
al sistema mundo”, que comprende la reactivacion
del mercado nacional, y a su interior los merca-
dos regionales, la industrializacién por la via de la
sustitucion de importaciones, incluyendo politicas
redistributivas, requiere implementar una politica
redistributiva en la tenencia de la tierra.

Estos objetivos nacionales se confrontan con
una situacién estructural donde, en el lado cam-
pesino pobre de la tabla (menores a 5 hectareas) ,
son 535.000 unidades productivas que tienen a su
acceso apenas 750.000 hectareas, esto es un prome-
dio de 1,4 hectareas por unidad productiva; y en el
otro lado, el de la gran empresa (mas de 200 hecta-
reas), son 6.600 unidades productivas que tienen a
su acceso 3.600.000 hectareas, esto es un promedio
de 545,5 hectareas por unidad, sin dejar de sefialar
la existencia de importantes latifundios.

Se trata de revertir una tendencia marcada, en
un lado, por los procesos de reconcentracion, via
una sola propiedad, o formas de multipropiedad;

y por otro lado, una agudizacion del minifundio, o
la fragmentacion de la unidad productiva campe-
sina, como efecto de procesos de desestructuracion
campesina.

Esta reversion solo sera posible si se construye
una firme politica estatal, en asocio bajo formatos
de co-gestion, o co-gobernanza, con las principales
organizaciones campesinas e indigenas, historica-
mente estructuradas, y capaces de tejer alianzas
con los sectores urbanos concientes.

Al arrancar el 2010 lo que tenemos a la vista es
lo siguiente: el disefio de las lineas generales de una
politica redistributiva (el mencionado “Plan Tierras”);
la voluntad politica de un sector del gobierno, con el
ministro Ramon Espinel a la cabeza; y los primeros
avances de una concertacion con varias organizacio-
nes campesinas e indigenas (en lo que se ha denomi-
nado “Consejo de Veeduria Campesina”).

;Cuales son las posibilidades de que avancen o
no estos disefios de nueva politica publica sobre la
tierra?

Para algunos sectores la respuesta seria nega-
tiva, segun la cual el Gobierno de Rafael Correa
es una version remozada neoliberal; sus alianzas
son con los grandes sectores empresariales; no
hay espacio real para una reforma agraria. Para
otros sectores, la respuesta es relativamente posi-
tiva: todavia es posible jalonar algunos procesos
de reforma econémica y social, y uno de ellos se
encuentra en el espacio rural, agrario, campesino,
indigena, con toda esta gama de actores, siempre
que se reivindique una perspectiva integral de sobe-
rania alimentaria, buen vivir y desarrollo solidario y
sustentable.

¢Modernizacion capitalista o
reforma social profunda?

La nueva politica publica sobre la tierra es un
espacio en disputa, donde ingresa no solo el ambito
de los niveles gubernamentales, sino también la
definicién y accion de los movimientos campesinos
e indigenas historicamente constituidos. Espacio
de disputa que esta marcado por la contradiccion
entre un proceso de modernizacion capitalista y
la recuperacion de los roles de control del Estado
sobre el mercado, y un proceso constituyente de
reforma social profunda, al que estan adheridas
organizaciones populares.

En el ambito agrario, una propuesta de estricta
modernizacion, donde el énfasis esta colocado en
el aspecto de la productividad y eficiencia de las
unidades productivas, entra en tension con una
propuesta de reforma profunda, donde el énfasis
esta colocado en la redistribucion de los recursos
naturales y la equidad en el acceso a las cadenas de
comercializacion y financiera.

Para los partidarios de una modernizacion
resulta una amenaza una reforma agraria, pues
pone en riesgo las alianzas con los sectores empre-
sariales que son vistos como los motores del desa-
rrollo; a su vez para los partidarios de una reforma
agraria, resulta indispensable colocar al centro una
estrategia de equidad y superar la l6gica de la ren-
tabilidad del capital privado.

La crisis internacional obliga a considerar en
el debate y la disputa de las politicas, el asunto
ecologico, la preservacion de ecosistemas, el enfren-
tamiento al cambio climatico y la necesidad de
revertir el viejo modelo productivo de agroquimicos
y monocultivos.

Al debate sobre la equidad se aflade ahora
con fuerza el debate sobre la sustentabilidad. La
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reforma tiene que ser profunda en lo social y en el
modelo productivo.

Aportes para nueva politica de tierras

En el marco del proceso constituyente varios
movimientos sociales, redes de sociedad civil e
iniciativas desde la academia, han presentado pro-
puestas sobre nueva politica de la tierra y procesos
de redistribucion de la misma, entre ellos las orga-
nizaciones Ecuarunari y Fenocin, y espacios como
la Mesa Agraria y el Colectivo Agrario. Aquellos
aportes se han venido trabajando desde el campo
de la investigacion sobre la problematica agraria
del Ecuador?, referidos a las vias de intervencion en
una propuesta de redistribucion, criterios para esta-
blecer sectores sociales beneficiarios y una nueva
institucionalidad para la tierra.

Para identificar los mecanismos de afectacion
a la tenencia de la tierra y las vias para impulsar
procesos de redistribuciéon y control sobre la con-
centracion (Laforge: 2008)° se propone siete vias de
intervencion: i) redistribuciéon de tierras estatales;
ii) expropiacioén a latifundios y predios de alta con-
centracion, por el mecanismo de incumplimiento de
la funcion social y ambiental; iii) regulaciones tri-
butarias que penalicen la concentracion de la tierra;
iv) regulaciones estatales a las transacciones de
tierra; v) mecanismos de alquiler de la tierra garan-
tizados a largo plazo; vi) consolidacién parcelaria
y tamafios minimos de viabilidad econémica; vii)
fondo de tierras y apoyos estatales a su compra.

A la par se proponen criterios para definir los
beneficiarios sociales de estos procesos de redis-
tribucion: i) agricultores sin tierra o poca tierra;

ii) requisito de asociatividad, con preferencia a
aquellas con trayectoria; iii) familias jévenes y jefas
de hogar; iv) cuamplimiento de la funcion social y
ambiental mediante un plan de produccion; v) con-
troles sociales y gubernamentales sobre las transac-
ciones comerciales de tierras. Es importante arribar
a un acuerdo social al respecto para establecer un
tamafo minimo de viabilidad definido localmente.

También son importantes las propuestas
(Zapatta: 2009)* sobre la regulacion de la propie-
dad agraria y nueva institucionalidad de la misma.
Respecto de la regulacion de la propiedad agraria
se plantea: i) reconocimiento de la tierra como

2 Ver: www.sipae.com/libro_reforma_agraria_en_el_ecuadorhtml
3 Laforge Michel “Como las agriculturas campesinas intentan asegurar su ac-
ceso a la tierra”. En: ;Reforma Agraria en el Ecuador? Ed. SIPAE, Ecuador, 2008.

4 SIPAE. “Tierra: regulacién de la propiedad agraria”. En: Soberania Alimenta-
ria, propuestas de legislacién. Colectivo Agrario, 2009.

patrimonio especial; ii) racionalizacion de la pro-
piedad agraria; iii) reconocimiento y tutela a la
propiedad comunal; iv) sancién a las practicas inti-
midatorias y especulativas para concentrar la tierra;
v) uso y aprovechamiento preservando ecosistemas
y recursos hidricos.

Respecto de la estructura institucional para
la regulacion estatal de la propiedad agraria, se
propone la creaciéon de: i) un instituto nacional de
tierras; ii) la procuraduria de derechos agrarios,
adjunta al Consejo de Participacion Ciudadana; iii)
comisiones zonales de tierra.

El debate sobre los contenidos de las nuevas
politicas sobre la tierra empieza a cobrar protago-
nismo, esta abierta una perspectiva que concita el
interés en ciertos espacios gubernamentales, en
los movimientos campesinos e indigenas, se gene-
ran diversas propuestas desde ciertos espacios de
expertos y académicos.

La situacion heredada de los patrones de acu-
mulacion agroexportadora son inviables para un
escenario de reconstruccion de mercados naciona-
les y regionales, e indeseables para una estrategia
de industrializacién con énfasis en biotecnologia,
vulnerables politicamente a condicién de que las
organizaciones campesinas e indigenas consoliden
un frente y elaboren una propuesta comuin por una
nueva reforma agraria, ahora articulada a una estra-
tegia de soberania alimentaria y economia social
solidaria. @
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